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Le Autorità amministrative indipendenti 


1 LeAutorità amministrative indipendenti: una nozione empirica 


Le autorità amministrative indipendenti sono enti od organi ia o di SOStanZiale 
indipendenza dal Governo, caratterizzati da autonomia ari di 5 ; ia e ontabiia 
dalla mancanza di controlli e di soggezione al potere di direttiva de “a ivo, DIRI i | garanzie 
dì autonomia nella nomina, nei requisiti soggettivi e nella durata delle cariche dei vertici, eq 
aventi funzioni di tutela di interessi costituzionali in campi socialmente rilevanti. i 

Esse, essenzialmente, si occupano della regolamentazione è della tutela degli interessj 
collettivi in ambiti della vita sociale nei quali ilbilanciamento degli interessi si presenti delicato 
(ad esempio: privacy, tutela della concorrenza, tutela del mercato etc.). 5A pra: 

Nel nostro ordinamento manca una nozione generale di autorità amministrativa indipenden. 
te, che consenta di inquadrare giuridicamente tale figura, adattandosi a tutte le tipologie presenti 

AI di là delle possibili qualificazioni soggettive con cui le stesse possono essere etichettate 
(come organismi, enti, organizzazioni etc.), è evidente che la locuzione «autorità amministrativa 
indipendente» cela un modello di amministrazione pubblica anomalo per la nostra tradizione 
giuridica (PERICU le definiva «organizzazioni sostanzialmente atipiche»), nato sulla scorta dell'e. 
sperienza sviluppatasi in altri Paesi ed in concomitanza con l’affermarsi, nel nostro ordinamento, 
dei principi dell'economia di mercato. 

La carenza di un disegno legislativo organico è stata colmata dalla giurisprudenza ammi. 
nistrativa che ha cercato di definire il campo di indagine 


In particolare, con un importante parere, il Consiglio di Stato ha definito le autorità ammi- 
nistrative indipendenti come «organizzazioni titolari di poteri pubblici che si caratterizzano per 
un grado notevole di indipendenza dal potere politico, esercitando funzioni neutrali nell’or- 
dinamento giuridico, specie in delicati settori economici, mediante l’utilizzazione di elevate 


competenze tecniche. In sostanza le autorità indipendenti hanno funzioni di regolazione di 
determinati settori della vita economica mediante attribuzione di poteri normativi, am- 
ministrativi e giustiziali. Esperienza tecnica e neutralità pongono i settori economici regolatial 
riparo da condizionamenti politici, tutte le volte che il legislatore decida di istituire un regolatore 
riconducibile al genus dell’amministrazione indipendente» (C.d.S., sez. Il, parere 25-2-2011, 
n. 872 cfr. T.A.R. Lazio, Roma, sez. I, 13-9-2018, n. 9328). 


Tali peculiarità non intaccano comunque la natura di pubblica amministrazione in senso stret: 
to delle Autorità indipendenti (C.d.S., sez. VI, 30-5-2014, n. 2818) e la caratteristica tipica della «piena 
indipendenza di giudizio e di valutazione», non solo non costituisce un esonero dall’applicazione della 
disciplina di carattere generale riguardante le pubbliche amministrazioni, ma, «comporta che, trannei 
casi espressamente previsti dalla legge, il Governo non può esercitare la tipica funzione di indirizzo 


coordinamento, nel senso che non può influire sull'esercizio dei poteri tecnico-discrezionali, spettanti 
alle Autorità» (C.d.S., sez. IV, 21-8-2013, n. 4231) 


>) Caratteristiche 


Le caratteristiche più o meno comuni alle diverse Autorità, alla luce di quanto detto sono: 
— l'indipendenza dall’esecutivo; 
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— l’elevata competenza tecnica d 


_ la funzione tutoria di 
* posizione di ee LE coinvolgenti interessi di rilevanza costituzionale; 
= e di imparzialità rispetto agli interessi in gioco, 


La connotazione principale delle authorities è, senza dubbio, l'indipendenza dal potere 
politico. ) ’ p 

La regolazione del Mercato e l'assunzione di decisioni che investano tutti soggetti interessati 
allo stesso richiedono una libertà di azione che può essere garantita solo dalla mancanza di su- 
bordinazione rispetto al potere politico, in primis il Governo: le autorità, infatti, devono poter 
ei na posizione di equidistanza rispetto a tutti gli interessi in gioco, siano essi pubblici che 
privati. A tal fine, la roccaforte dell’indipendenza è rappresentata dall'elevata conoscenza del 


» i . die . A A 
settore e dall'assunzione di decisioni «tecniche», uniche vere garanzie per un'azione regolatoria 
libera da condizionamenti. 


ei componenti; 


Inogni caso, il legislatore, nelle varie leggi istitutive, ha posto alcune prerogative a tutela dell’indipendenza: 


= l’autonomia: che può essere organizzatoria (come facoltà di darsi regole per il funzionamento degli 
organi) e d'organico (come facoltà di articolare e modificare le piante organiche dei dipendenti), ovvero 
finanziaria (come possibilità di disporre di entrate proprie) e contabile (come possibilità di dettare regole 
proprie per la gestione del bilancio); 

— lanominadeititolari degli organi di vertice: al fine di garantire autonomia decisionale, il legislatore 
o ha stabilito precisi criteri e rigide regole che limitano la discrezionalità del Governo, oppure ha sot 
tratto tale potere all’esecutivo per attribuirlo ad altri organi costituzionali, come | Presidenti di Camera 
e Senato; 

— irequisiti soggettivi dei componenti, le ipotesi di incompatibilità e la durata della carica: | c ompo 
nenti possono essere scelti solo tra persone che soddisfino determinati requisiti (come la riconosciuta 
professionalità e la competenza nel settore) oppure che appartengano a determinate categorie (come 
professori universitari o avvocati). Inoltre, sono previste numerose ipotesi di ineleppibilità ed incom 
patibilità per tutta la durata della carica, che è sempre soppetta a termine (perlo più, trai5 edi7 anni). 


301 poteri 


Al fine di esercitare le funzioni di tutela loro assegnate, la legge attribuisce alle Autorità am 
ministrative indipendenti: 
— poteriispettivi e d’indagine. Consistono nella possibilità di chiedere notizie ed informazioni, 
di convocare persone interessate alle attività controllate, di esaminare atti e documenti; 
— poteri sanzionatori e di sollecitazione. Pressoché a tutte le amministrazioni indipendenti 
spettano poteri di sollecitazione, raccomandazione e proposta; ad alcune autorità spettano 
anche poteri sanzionatori veri e propri: ad esempio, | Autorità per le garanzie nelle comuni- 
cazioni può diffidare le imprese editoriali e radiotelevisive dal perseverare in comportamenti 
che violino le norme sull’editoria e la radiodiffusione; sd i 
poteri decisori. Essi consistono nella facoltà di decidere su controversie rientranti nella com 
petenza dell’autorità indipendente (ad esempio, la Commissione di garanzia per| attuazione 
della L. 146/1990, la quale decide sulle controversie interpretative o applicative degli accordi 


collettivi); 

— poteri regolamentari. L’ 
significativo dell’indipendenza 
sibilità di decidere direttamente 
controllo dei settori alla cui salvaguar 

| decidono nei propri settori. 


attribuzione della potestà regolamentare costituisce l'aspetto più 
delle Autorità in esame, poichè esse dispongono della pos- 
le modalità di espletamento dell'attività di regolazione e di 
dia le stesse sono preposte; in pratica, esse regolano e 
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4 Le Autorità amministrative nel nostro ordinamento 


Numerose sono le Autorità nel nostro ordinamento. Tra le tante, si segnalano: 


Banca d’Italia, che ha, fra gli altri, importanti compiti di regolazione e vigilanza sugli ent; 
creditizi e sugli intermediari finanziari; 
CONSOB, istituita nel 1974 per la vigilanza sugli intermediari finanziari, sui mercati e Sugli 


emittenti quotati; 
IVASS (Istituto per la vigilanza sulle assicurazioni), avente compiti di vigilanza sul mercato 


delle assicurazioni; 

Autorità garante della concorrenza e del mercato (Antitrust) che ha la funzione di garantire 
la libera concorrenza e il corretto funzionamento del mercato; 

Garante per la protezione dei dati personali, istituito nel 1996 con compiti di vigilanza sul 
trattamento dei dati personali, con la modifica del Codice della privacy (D.Lgs. 196/2003) 
ad opera del D.Lgs. 101/2018, il Garante è definito come autorità di controllo indipendente 
addetto a sorvegliare l’applicazione della normativa di riferimento ed agevolare la libera 
circolazione dei dati personali all’interno dell’UE (reg. UE 2016/679); | 

Autorità nazionale anticorruzione (A.N.AC.), inserita nella governance del sistema dei con- 
tratti pubblici con il compito di vigilare sugli stessi e di contrastare e prevenire la corruzione 


La moderna attività amministrativa 


1 L'attività amministrativa: concetto e classificazioni 

Lea va e quella mediante la quale determinate figure soggettive, riconduci- 
bili alla nozione di Pubblica Amministrazione, provvedono alla cura degli interessi pubblici ad 
esse affidati. Essa, quindi, è il mezzo con cui viene svolta la funzione amministrativa, che è 
quella funzione dello Stato volta alla realizzazione concreta delle finalità pubbliche, individuate 
dal potere politico e assegnate dal potere legislativo alla cura della P.A. 


La dottrina distingue tra: 


Ha attività amministrativa attiva (o pura): vi rientra tutta l’attività posta in essere direttamente da una 

pubblica amministrazione per realizzare concretamente le proprie finalità pubbliche. 
Rientrano in tale tipologia sia l’attività deliberativa, con la quale si estrinseca il potere decisionale della 
P.A., che quella puramente esecutiva, di attuazione di precedenti decisioni. Inoltre, sovente l’attività 
amministrativa attiva può essere preceduta o seguita da un atto di amministrazione consultiva ovvero 
di controllo che si pone in rapporto di stretta strumentalità rispetto all'esercizio della prima; 

— attività amministrativa consultiva: vi rientrano quelle attività dirette a fornire, sotto forma di pareri 
(che possono essere facoltativi o obbligatori), consigli, direttive ed orientamenti alle autorità che devono 
concretamente agire; 

— attività amministrativa di controllo: è quella diretta a sindacare, secondo diritto (controllo di legitti- 
mità) ovvero secondo le regole della buona amministrazione (controllo di merito), l'operato dei soggetti 
agenti cui sono affidati compiti di amministrazione attiva 
L’attività amministrativa può essere classificata anche utilizzando come criterio quello della tipologia di 

norme — pubbliche o private — che la zione trova il proprio fondamento normativo 

nell’art. 1, comma 1bis, L. 241/1990 


ca 


2 La discrezionalità amministrativa 


Ladistinzione tra attività vincolata e attività discrezionale attiene al rapporto che, di volta 
in volta, intercorre tra l’attività amministrativa e la legge. 

Occorre, infatti, premettere che l’attività amministrativa non è mai libera, perché i fini d’inte- 
resse generale, cui essa mira, sono sempre predeterminati dalla legge. Peraltro, quest’ultima può 
talora limitarsi a stabilire quale fine di interesse pubblico occorre perseguire, lasciando alla P.A. 
competente un’ampia possibilità di scelta in ordine ai mezzi necessari per realizzare tale fine. Altre 
volte, invece, l’azione della P.A. è limitata da regole rigide e inderogabili, sicché, in presenza di una 
situazione concreta, essa deve svolgersi secondo le modalità strettamente determinate dalla legge. 

Pertanto, se il legislatore, nel disciplinare un'attività amministrativa, non solo ha indicato i 
fini che l’attività stessa deve perseguire, ma ha anche disposto quando, in che modo, con quale 
contenuto e con quali mezzi l’attività stessa deve esplicarsi, tale attività si dice vincolata perché 
è un'attività nel cui esercizio nulla è lasciato alla libera scelta dell'organo che deve esercitarla. 

Se, invece, il legislatore, dopo avere indicato i fini che l’attività deve perseguire, ha lasciato 
un certo margine di scelta (cd. apprezzamento) all'autorità che deve esercitarla, nel senso cioè 
di rimettere alla sua determinazione il quando esercitarla, il modo di esercizio, il contenuto da 
dare în concreto all’atto da compiere e/o il mezzo con cui esercitarla, l’attività si qualificherà 


discrezionale. 
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scelta fra più comportamenti 


Ì ionalità può to, definirsi come la facoltà di ul 
La discrezionalità puo, pertan nullo pda: 


leciti, lasciata all'autorità amministrativa nell'esercizio di un po 
cimento di un interesse pubblico individuato dalla legge. 


miti all’attività discrezionale: 
slla collettività, che non € 


blico: da intendere come interesse de 
lasomma degli interessi individuali. Tale interesse deve esser 


l'interesse proprio della 
e concreto, obiettivo e 


Costituiscono li 

a) l'interesse pub 
P,A. né tantomeno 
collettivo; 

b) la causa del potere: cioè il po 
per cui il potere è stato confe 
rispondente alla causa del potere esercitato; 

c) iprincipi di logica di imparzialità: che accanto al principio di legalità debbono sempre reggere l’attività 
amministrativa; 

d) il principio dell’esatta e completa informazione. 

La violazione dei limiti alla discrezionalità dà luogo a quel p 
che va sotto il nome di eccesso di potere. 


Inogni caso, però, anche quando alla P.A. sia attri 
degli atti di alta amministrazione, limite fondamentale dell'attivita amministrativa è quello determinato 


dalla necessità di perseguire la cura dell'interesse pubblico generico, nonché quella particolare finalità 


ato e si identifica con il fine specifico 


tere in base al quale l'atto è eman 
o, deve sempre perseguire un fine 


rito. L'attività discrezionale, come dett 


articolare vizio dell’atto amministrativo 


buito il più ampio potere discrezionale, come nel caso 


d’interesse pubblico (cd. interesse pubblico specifico) che la legge pone come ragione giustificatrice (cioè 
causa) del potere attribuito alla P.A. 

Ferma restando tale necessità, la P.A. dovrà compiere le proprie scelte discrezionali tenendo presenti 
anche quegli interessi (non solo pubblici, generici e specifici, ma altresi privati) cc involti dall'azione am- 
ministrativa, in modo tale che ìl conseguimento del fine primario (l'interesse pubblico specifico) sì realizzi 


col minore sacrificio possibile di essi. 


a) Discrezionalità tecnica e mista 


pera palla discrezionalità amministrativa è la discrezionalità tecnica, che consiste in un 
sa a È a ; Ù ) L 04 A U SI 

p ; Se lutazione di carattere tecnico, da effettuarsi in base alle regole, alle cogn ed ai 
mezzi forniti dalle varie scienze ed arti (VIRGA). Pat! uo 


Ad esempio, è e i TEENS 20° x 
STAI di on di discrezionalità tecnica il giudizio sulla pericolosità epidemica di 
i artis ipî a È È S sità epidemi 
È 6 ici di un dipinto, sulla preparazione di un candidato ad un On T cade 
2 Ù concorso etc. 


La valutazione tecnica ha | Ì en eviste dalla 
o scopo di accertare | z 
RESP a sussistenza delle condizioni previ 
SE Pe ° o ne di un determinato provvedimento; pertanto, una volta o si i È 
siano ritenute esistenti, la P.A. dovrà agire nel modo stabilito dalla | bi Ao 
egge. 


cd. discrezionalità 
poi decider SETTA enza, la sussistenza 
o în cui ERE criteri di opportunità e convenienza, il 
e ordinare la seat Retta; in base alle norme veterinarie, la 
uzione o l'isolamento del bestiame infetto) 


b) Discrezionalità e merito amministrativo 


Cal p ICISC Ì a Tec Cc Crez lalit ninistra a 
T I Ita PA. d spone antod di TeziOr alit tecnica he di dis ezio li 
alvo la I} a ammInNI IV, ( 


mista), percui essa è chi 
Sala ii Sira c iamata prima avalutare, alla stregua diuna d ; 
ndizioni necessarie per la sua azione, per eterminata tecnica o sci 
, 


provvedimento da adottare (ad esempio, nel cas 
sussistenza della peste bovina, debba decidersi s 
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Da ciò discende che mentre la violazione di una 
violazione di una norma giuridica, è sempre sindac 
norma che regola il merito, essendo violazione di un 
GA, tranne i casi eccezionali e tassativi di giurisdizione estesa al merito. 

Gli aspetti di merito dell’azione (si badi, non solo dei singoli atti) amministrativa, infatti, attengono 
aj risultati che essa deve perseguire, È così comprensibile il motivo della grande ampiezza dei poteri di 


indagine e di decisione conferiti alla autorità amministrativa di controllo e al G.A., quando la legge lo vuole 
competente. 


delle norme che regolano la discrezionalità, essendo 
abile dal giudice amministrativo, la violazione di una 
a norma non giuridica, non è di regola sindacabile dal 


3 1 principi dell’azione amministrativa 
a) | principi europei 


L'azione amministrativa è governata, oltre che dai principi nazionali, frutto di scelte legislative 
interne al nostro ordinamento e di elaborazioni giurisprudenziali proprie della nostra cultura 
giuridica, da principi di derivazione europeistica che hanno avuto espresso riconoscimento, 
attraverso un richiamo diretto agli stessi, ex art. 1 L. 241/1990. 


In particolare, si ricordano: 


— ilprincipio di certezza deldiritto: è diretto a garantire la prevedibilità delle situazioni e dei rapporti giuridici 
rientranti nella sfera del diritto europeo (CHITI). In sostanza, tale principio, che ha per corollario quello della 
tutela del legittimo affidamento, implica che una normativa che comporti conseguenze svantaggiose peri 
privati sia chiara e precisa e che la sua applicazione sia prevedibile per gli amministrati (cfr. Corte giustizia 
UE, sez. |, 20-12-2017, in C-322/2016; Corte giustizia UE, sez |, 23-1-2019 in C-419/17 P); 

— ilprincipio del legittimo affidamento viene in rilievo tutte le volte che un'autorità pubblica dopo aver 
ingenerato nell’interessato un’aspettativa ragionevolmente fondata sul perdurare di una determinata 
situazione che si è definita nella realtà giuridica, intervenga poi a modificarla in senso negativo per il 
destinatario. In sostanza, un soggetto che, a causa di un atto o di un comportamento protratto nel tempo 
della P.A. ovvero di una disciplina normativa, faccia in buona fede affidamento sulla situazione creata, 
deve essere tutelato in caso di successivi cambiamenti della stessa. Si pensi all’ipotesi in cui la P.A. adotti 
un provvedimento positivo e, a distanza di tempo, decida di revocarlo: tale possibilità è consentita ma 
solo per la realizzazione di un interesse pubblico superiore e salvo indennizzo della posizione acquisita 
dal privato. La giurisprudenza europea ha precisato che solo un «legittimo» affidamento può essere 
tutelato, con ciò intendendo che vi è tutela solo se l’interessato poteva ragionevolmente confidare nel 
mantenimento o nella stabilità della situazione creata (Tribunale UE, sez. IX, 15-11-2018, in T-207/10); 

= ilprincipio di proporzionalità: vieta alle pubbliche autorità di imporre obblighi e restrizioni alla libertà 
degli interessati inmisura diversa da quella necessaria per raggiungere lo scopo cui è preposta l’autorità 
responsabile; 

= Il principio del giusto procedimento: si traduce nel diritto degli interessati ad essere ascoltati nel 
corso del procedimento amministrativo. Si tratta di principio generale del diritto europeo (CHITI); 

=. Il principio di buona amministrazione: impone di garantire la tempestività dell’azione amministra- 
tiva e, nella connessa accezione di imparzialità, di evitare, in casi analoghi, trattamenti difformi senza 
adeguata motivazione o di rispettare criteri di massima fissati in precedenza (CHITI). 


b) | principi costituzionali 


2) Legalità 
Il principio di legalità afferma la corrispondenza dell'attività amministrativa alle prescrizioni 
egge. Esso costituisce un principio generale dell’ordinamento italiano, che attiene Partico- 
Mente ai rapporti fra legge ed attività amministrativa (FOIS). a | 
colare, «il principio di legalità esprime l'esigenza che l'amministrazione sia assogget- 
‘anche se esso, nella sua accezione più lata, è applicabile non solo all’ammini- 
ì a qualsivoglia potere pubblico» (CASETTA). 
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| b) Imparzialità 

Il principio di imparzialit 
la P.A. di svolgere la propria a 
imparzialità si intende l’esigenz 
destinatari dell’azione amminis 


l’art. 3 della Cost., afferma l’obbligo per 
o della giustizia; più precisamente, per 
rti nei confronti di tutti i soggettj 


à, cui fa riferimento anche 
ttività nel pieno rispett 
a che l’amministrazione si compo 
trativa senza discriminazioni arbitrarie. 


c) Buon andamento 
L’art. 97 Cost., alcomma2, sancisce ch 
di legge in modo che siano assicurati ilbuon an 


Tale articolo, in particolare: 


e i pubblici uffici sono organizzati secondo disposizioni 
damento e l’imparzialità dell'amministrazione, 


— garantisce l’indipendenza e la neutralità della P.A. da influenze politiche sia sotto il profilo 
e: raggiungimento più sollecito, opportuno e congruo dej 


attivo (buona amministrazion SIL, 
fini della P.A.) che passivo (imparzialità della P.A. verso cittadini, impiegati, funzionari 


etc.); 
— siindirizza immediatamente e programmaticamente a 
damentali che devono ispirare la legislazione, e, mediatamente e precettivamente, alla PA, 


sulle quali grava il dovere di provvedere alla cura dei pubblici bisogni (FALZONE). 

Il principio di buon andamento, dunque, mira a soddisfare i seguenti criteri generali: econo. 
micità; rapidità; efficacia (raffronto tra risultati conseguiti ed obiettivi programmati); efficienza 
(raffronto tra risorse impiegate e risultati conseguiti); miglior contemperamento degli interessi: 
minor danno per i destinatari dell’azione amministrativa 


| legislatore, dettando i principi fon- 


d) Ragionevolezza 


Costituisce un criterio in cui confluiscono i principi di eguaglianza, di imparzialità e di buon 
andamento: in forza di tale principio, l’azione amministrativa, al di là del rispetto delle prescri- 
zioni normative, deve adeguarsi ad un canone di razionalità operativa, sì da evitare decisioni 


arbitrarie ed irrazionali (MORBIDELLI). 


La violazione di detto principio comporta un vizio di eccesso di potere, in particolare in relazione alle 
figure sintomatiche del difetto di motivazione (es.: si disattende immotivatamente il tenore di un parere 
precedentemente acquisito), o di ingiustificata disparità di trattamento (ove ci si comporti in maniera diversa 
dinanzi a situazioni analoghe) o di contraddittorietà della motivazione stessa 


e) Pareggio di bilancio 

i La legge di riforma costituzionale 20-4-2012, n. 1 ha introdotto il principio dell’equilibrio del 
bilanci, modificando l’art. 97 Cost. Il comma 1, infatti, dispone che le pubbliche amministrazioni 
assicurano l’equilibrio dei bilanci e la sostenibilità del debito pubblico, in coerenza con lordi: 
namento dell’Unione europea. i 


c) | principi di cui alla legge sul procedimento 


L’art. 1 della L. 241/1990, legge sul procedimento amministrativo (su cui v. infra Cap. 7) indivi 
dua una serie di principi e criteri direttivi che, ricollegandosi alle previsioni costituzionali, devono 
improntare l’azione amministrativa: È 


1. ilprincipio di legalità, per il quale, come già detto, l’attività amministrativa deve perseguil® 
i fini dettati dalla legge. La dottrina ha sottolineato che il principio di legalità deve esser® 
inteso in senso sostanziale, cioè non solo come «conformità estrinseca dell’atto amministr®* 
tivo al dato normativo», ma, anche come «conformità di tutta l’azione amministrativa alle 
prescrizioni normative espresse, nonché ai valori di efficacia, efficienza ed adeguatezza che 
promanano dall’intero corpus normativo» (CARINGELLA-TORIELLO) : 


3 
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4 L'informazione e la comunicazione delle Pubbliche Ammini- 


strazioni 
a) LaL. 150/2000 


Le attività di comunicazione e di informazione so 
moderna ed efficiente, poiché esse hanno contribuit 


strazionì in chiave moderna e paritaria. UE ; 
Per «comunicazione pubblica», in particolare, si intende ogni attività rivolta a fornire mes- 


saggi e informazioni da parte di amministrazioni pubbliche o altri enti erogatori di servizi 
pubblici agli utenti dei servizi. 


no importantissime nell’ambito di una P.A. 
o a ridefinire il volto delle stesse ammini- 


In proposito la dottrina ha operato la seguente distinzione: mentre «comunicare» vuol dire prevedere 
un flusso di informazioni nell’ambito del profilo dinamico dei rapporti tra amministrazione e cittadini, in- 
vece «informare» è quell’attività che si occupa di veicolare le informazioni necessarie al servizio pubblico 
(CARINGELLA-GIANNINI). 

La comunicazione pubblica, a sua volta, si differenzia nelle seguenti forme (anche questa 
classificazione è di CARINGELLA-GIANNINI): 

— comunicazione sociale. Essa origina da istituzioni sia pubbliche che private deputate allo 
svolgimento di problematiche sociali generali (servizi medico-sanitari, scolastici, educativi, 
religiosi). Si tratta di attività finalizzata a produrre servizi e non beni di consumo; 

— comunicazione politica. Questa tipologia di comunicazione è posta in essere dagli organi 
politici nel momento in cui illustrano l’indirizzo politico o il programma di governo, nonché 
l’attività politico-istituzionale degli organi di vertice delle amministrazioni pubbliche. La 
comunicazione politica è disciplinata dalla L. 28/2000, che si preoccupa di garantire la par 
condicio nell'accesso ai mezzi di comunicazione da parte degli organi politici; 

— comunicazione istituzionale. Sitratta della comunicazione posta in essere dalle amministra- 
zioni pubbliche, finalizzata a garantire lo scambio di dati ed informazioni tra enti pubblici e 
privati cittadini, iltutto nel quadro di una P.A. trasparente e attenta al soddisfacimento degli 
interessi pubblici e degli utenti. 

Ladisciplina intema di comunicazione pubblica è contenuta nella L. 150/2000, attraverso la qua- 
le la stessa è diventata elemento portante dell’azione istituzionale, in un contesto caratterizzato dal 
dovere per la PA. di comunicare con i cittadini in maniera trasparente, per garantire la partecipazione 
dei privati e, di conseguenza, porre le basi per un rapporto di fiducia tra questi e l'apparato pubblico. 


A questa legge, come si vedrà, hanno poi fatto seguito ulteriori iniziative, tra cui l’istituzione degli URP 
(Uffici Relazioni con il Pubblico) e il sempre crescente ricorso all’e-government e agli strumenti dell’ITC. 


Obiettivi delle attività di informazione e comunicazione delle PP.AA. sono: 


— illustrare e favorire la conoscenza delle disposizioni normative, al fine di facilitarne l’appli- 
cazione; 

— illustrare le attività delle istituzioni e il loro funzionamento; 

— favorire l’accesso ai servizi pubblici, promuovendone la conoscenza; 

— promuovere conoscenze allargate e approfondite su temi di rilevante interesse pubblico e 
sociale; 

— favorire processi interni di semplificazione delle procedure e di modernizzazione degli apparati 


vat: 
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b) Le strutture e i mezzi della comunicazione 


Le attività di informazione si realizzano attraverso il portavoce e l'ufficio stampa mentre 
quelle di comunicazione attraverso l'ufficio per le relazioni con il pubblico (URP), nonché at- 
traverso analoghe strutture, quali gli sportelli per il cittadino, gli sportelli unici della pubblica 
amministrazione, gli sportelli polifunzionali e gli sportelli per le imprese. 

Ciascuna amministrazione definisce, nell’ambito del proprio ordinamento degli uffici e del 
personale e nei limiti delle risorse disponibili, le strutture e i servizi finalizzati alle attività di 
informazione e comunicazione e al loro coordinamento, confermando, le funzioni di comunica- 
zione e di informazione al personale che già le svolge. 


È stato osservato che la distinzione tra informazione e comunicazione ricalca quella tra politica ed 
amministrazione. La prima si svolge prettamente attraverso portavoce o ufficio stampa, tipiche figure esi- 
stenti inambito politico, mentre la seconda si estrinseca attraverso servizi, tipicamente amministrativi, come 
uffici relazioni con il pubblico ovvero sportelli per i cittadini e per le imprese (CARINGELLA-GIANNINI). 

Inparticolare, il portavoce viene definito come quella figura, anche esterna all’amministrazione, avente 
la funzione di coadiuvare gli organi di vertice delle amministrazioni pubbliche e con compiti di diretta colla- 
borazione ai fini dei rapporti di carattere politico-istituzionale con gli organi di informazione. Il portavoce, 
incaricato dal medesimo organo, non può, per tutta la durata del relativo incarico, esercitare attività nei 
settori radiotelevisivo, del giornalismo, della stampa e delle relazioni pubbliche. Invece, l’attività degli 
uffici stampa è, in via prioritaria, indirizzata ai mezzi di informazione di massa; detti uffici sono costituiti 
da personale iscritto albo nazionale dei giornalisti e diretti da un coordinatore, che assume la qualifica di 
capo ufficio stampa, il quale, sulla base delle direttive impartite dall’organo di vertice dell’amministrazione, 
cura i collegamenti con gli organi di informazione, assicurando il massimo grado di trasparenza, chiarezza 
e tempestività delle comunicazioni da fornire nelle materie di interesse dell’amministrazione. 


c) Gli Uffici Relazioni con il pubblico (URP) 
Gli URP (Uffici Relazioni con il pubblico), ex art. 11 D.Lgs. 165/2001, provvedono: 


a) adunservizio di utenza per consentire i diritti di partecipazione dei privati sulla base della 
legge sul procedimento amministrativo; 

b) ad informare l’utenza relativamente agli atti ed allo stato dei procedimenti; 

c) ad una ricerca e ad un’analisi finalizzate alla formulazione di proposte indirizzate alla 
propria amministrazione, ed inerenti gli aspetti organizzativi e logistici del rapporto con 
l'utenza. 


Da quanto detto è facile intuire come l’URP sia una struttura di fondamentale importanza 
nell’ambito della comunicazione pubblica. 

l’attività dell'URP rileva da un duplice punto di vista: 

— interno, nel caso in cui è basilare il ruolo operativo dell’ufficio stesso; ad esempio, nei casi 
di ricerche, di analisi della domanda, nella costruzione di nuovi servizi pubblici, nel collega- 
mento con le altre amministrazioni pubbliche etc.; 

— esterno,nelcaso in cui l’efficacia e l’efficienza dei servizi è indirizzata a enti pubblici di riferi- 
mento esterni ed è legata all'informazione, alla comunicazione e alla relazione fra cittadino 
eP.A. 

Più di una volta l’attività degli URP è stata definita «quasi commerciale»; ciò è dovuto prin-. 
cipalmente all’adozione da parte di questo organismo di vere e proprie strategie di marketing, 
nonché di una completa strategia di comunicazione, di front office e di contatto con l’utenza,. 
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Ù Stia s° 
% La «buona amministrazione» e la deviazione dall’interesse 


pubblico 


Una «buona amministrazione» è quella caratterizzata dall’orientamento della P.A. me- 
desima al perseguimento degli interessi della collettività, in base a quanto sancito dalla 
Costituzione e dalle principali leggi in materia. 

Non sono tuttavia rari in casi in cui ci si discosta 
a causa dì tutta una gamma di situazioni in cui l'interesse 
rispetto al conseguimento di un vantaggio privato e quindi, pa rland 


«indebito». H#% vr, 
Tali situazioni comprendono non solo la corruzione e gli altri delitti contro la P.A. di cui al 


Codice penale, ma anche le ipotesi in cui venga in rilievo un malfunzionamento della macchina 
amministrativa a causa dell'utilizzo, per fini privati, delle prerogative e funzioni attribuite oppure 
un «inquinamento» della P.A. medesima proveniente dall’esterno. 


dalla nozione di «buona amministrazione» 
della collettività passa in subordine 
o di attività amministrativa, 


Pertanto, quando si parla, in genere, delle problematiche sottese alla corruzione nel settore pubblico, 
si fa riferimento sia alla questione del cattivo funzionamento della pubblica amministrazione italiana sia 
alla corruzione in quanto reato. In pratica, si tende ad una commistione tra «la materiale percezione di un 
indebito beneficio con il malfunzionamento dell’amministrazione» (PINTO). 

La corruzione stricto sensu, infatti, pone sempre e comunque le basi per una P.A. che funziona poco e 
male, se non altro perché sottrae risorse dai servizi erogati 


La deviazione dalla buona amministrazione, infatti, porta in ogni caso ad una maladmi- 
nistration, intesa come gestione di risorse economiche e umane, assunzione di decisioni, 
svolgimento di procedimenti in cui prevale l’interesse particolare del singolo, a scapito di 
quello della collettività; si tratta di condotte che, seppur non sempre concretantesi in reati 
veri e propri, finiscono comunque per incidere negativamente sull'immagine della P.A. e sulla 
fiducia dei cittadini. 

La corruzione, a sua volta, è un «fenomeno culturale» e come tale non si può combattere 
con le procedure e ilformalismo: occorrerebbe, per contrastarla, porre mano a scelte comporta- 
mentali, nella consapevolezza che la «buona amministrazione» non solo è quella che rispetta le 
leggi da un punto di vista solo formale, ma anche quella che persegue i fini e i valori attribuiti 
nel rispetto della legge. Ecco perché la stessa prevenzione della corruzione non è un mero 
protocollo, ma deve essere una cultura (FABIANO). 


La medesima dottrina evidenzia anche la differenza tra illegalità e corruzione: la prima attiene alla 
conformità alla legge, la seconda è una deviazione dai fini istituzionali a favore di interessi personali 


Come cipossono contrastare la corruzione e la cattiva amministrazione? Le linee d’azione 
seguite nell'ordinamento sono tendenzialmente due: 


— la repressione, quando il fenomeno corruttivo si è manifestato chiaramente e deve quindi 
procedersi attivando tutto il complesso regime sanzionatorio ( 
niale etc.) predisposto dal legislatore; 

n sh porzione affinché l’azione degli operatori pubblici sia dall'inizio orientata e funzionale | 
solo al pu lico interesse, limitando cioè i casi in cui può venire a crearsi una condotta corruttiva 


penale, disciplinare, patrimo- 
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per combattere la corruzione, secondo la dottrina (CUCCINIELLO), è possibile agire sui seguenti fronti: 
1) incrementare la qualità delle regole che governano i sistemi complessi nell'ottica dell'efficienza e 


dello snellimento; 
2) promuovere un'etica e una cultura che evidenzi i vantaggi della legalità; 
3) premere l’acceleratore sul principio di trasparenza delle PP.AA.; 
4) agire sulla formazione dei dipendenti; 


5) controllarei risultati finali della gestione amministrativa coinvolgendo maggiormente gli stakeholders. 


2 Gli interventi anticorruzione 


La prima e più rilevante normativa organica in materia di anticorruzione è stata la L. 190/2012, 
cd. legge anticorruzione, alla quale è legata una riforma sostanziosa della disciplina, sia sul 
versante penalistico (riforma del codice penale, nella parte sui delitti dei pubblici ufficiali contro 
la PA.), sia sul versante dell’azione, dell’organizzazione del lavoro pubblico nonché della contrat- 
tuolistica pubblica. 

Atale normativa hanno fatto seguito ulteriori interventi settoriali, tra cui ricordiamo, solo a 
titolo esemplificativo, l’istituzione dell’A.N.AC., Autorità nazionale anticorruzione, la predisposizio- 
ne del nuovo codice di comportamento dei pubblici dipendenti, del Testo Unico sulla Trasparenza 
amministrativa, la previsione dell’accesso civico e del FOIA, Freedom of Information Act, le nuove 
regole sullo svolgimento dei concorsi pubblici e sull’affidamento degli incarichi, l'innovativo 
sistema della contrattualistica pubblica prevista dal Codice dei contratti (D.Lgs. 50/2016). 


Le successive leggi anticorruzione sono state la L. 69/2015, che ha modificato il codice penale inaspren- 
do l'apparato sanzionatorio per alcuni delitti contro la P.A. (tra cui concussione, corruzione e peculato) e 
il Codice civile con riferimento al falso in bilancio, nonché la L. 3/2019, cd. legge «spazzacorrotti», che ha 
introdotto ulteriori misure specifiche per il contrasto dei reati contro la P.A. 


Sitratta, è evidente, di interventi molto diversi e variegati, che attraversano in maniera trasversale 
il nostro sistema amministrativo: alcuni, infatti, disegnano tutto un sistema di doveri, vigilanza e 
sanzioni gestito dallo Stato apparato e da enti e figure pubbliche a ciò deputati; altri, invece, puntano 
direttamente all’azione degli operatori pubblici, incanalandoli sulla strada della legalità e della 
integrità; altri, infine (Ma questi sono stati, si deve dire subito, la minoranza, almeno fino alle recen- 
tissime riforme) delineano l’attivazione di sistemi di controllo e valutazione facenti capo allo Stato 
come comunità, ossia ai privati, in pratica, conferendo ai cittadini-utenti il potere di valutare il servizio 
reso dall’amministrazione pubblica in base a quanto speso in termini di contribuzione pubblica. 


Tali interventi, a livello nazionale e sopranazionale, indicano nel complesso un importante cambio 
di rotta e soprattutto la presa d’atto che la corruzione rappresenta, al contempo, un danno e un costo: 


— un danno, perché l'assunzione del personale, la gestione degli adempimenti burocratici e dei servizi 
degli uffici condotta seguendo logiche corruttive crea rallentamenti e inefficienze della pubblica ammi- 
nistrazione. Si pensi, ad esempio, al dipendente assunto sì per concorso pubblico main via clientelare: 
un impiegato poco preparato causa una «inefficienza a tempo indeterminato» (GERARDO); 

— un costo, in quanto lesione all'economia generale e ai conti pubblici: la corruzione, ad esempio nel 
settore dei contratti pubblici, non solo è idonea a far crescere in maniera smisurata i costi per le am- 
ministrazioni, ma anche a favorire alcuni operatori economici rispetto ad altri, senza seguire le logiche 
alla base del mercato e della libera concorrenza. i 


3. Anticorruzione e trasparenza nelle pubbliche amministraz 


| Sempre più diffuso è l'utilizzo della locuzione «anticorruzione e trasparenza» n 


| amministrazione, quasi le due espressioni fossero un tutt'uno. i 
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ne amministrativa che, pur mantenendo ciascuno 


ì tratta, infatti, di due aspetti dell’azio né 
toni î lati in quanto, ponendosi in pratica come due 


la propria autonomia, sono strettamente corre 


risvolti della stessa medaglia, devono agire in simbiosi. x 
Qual è l’obiettivo di tale «unione»? È quello di delineare una pubblica amministrazione in- 


tegra, quanto più possibile libera da condizionamenti illeciti e fenomeni corruttivi e, poiché il 
malaffare ama agire nell'ombra, essa deve rendersi accessibile e trasparente come la famosa 
«casa di vetro» auspìcata da ormai un ventennio. 


È questo il filo rosso che lega questi due concetti: «an À 
corruzione, ma quest’ultima, lo ricordiamo, non va intesa solo in senso stretto, ossla come reato, 


punito dal Codice penale insieme a tutti gli altri reati contro la pubblica aMmniStraziona quanto 
piuttosto come un complesso generale di situazioni che provocano, nell ordine, violazione dei 
doveri legati alle funzioni pubbliche, malfunzionamento dell'apparato pubblico e, infine, lesione 
degli interessi della collettività che, lo ricordiamo, sono l’essenza stessa dell’attività di gestione 
della cosa pubblica. «Trasparenza», dal canto suo, significa chiarezza, apertura, accessibilità: 
traslato alle amministrazioni, questo principio implica una serie di strumenti, istituti e accorgi- 
menti diretta alla configurazione di una P.A. che si organizzi e agisca in maniera pulita, aperta e 
pubblica, in cui ogni profilo, ogni scelta sia rendicontabile e «tracciabile» agli occhi dei cittadini 
(la cd. amministrazione come «casa di vetro). 

Sì tratta di aspetti da tenere presente anche nell’odierno processo di modernizzazione 
della P.A., in quanto non solo è operativo, in tutte le amministrazioni, un apposito sistema di 
Piani e di responsabilità, nonché è previsto un insieme di regole e criteri per quanto attiene lo 
svolgimento dei procedimenti amministrativi, ma vi sono anche dei settori, come la gestione 
delle risorse umane e la contrattualistica pubblica, che sono più «a rischio» di altri. 

Anche peri suddetti motivi, pertutti gli impiegati pubblici vige, ormai, l'obbligo di formazione 
e aggiornamento in materia. 

Concludendo sulpunto, è possibile definire l’anticorruzione etrasparenza una materia «trasver- 
sale», in grado cioè di coinvolgere e toccare diversi settori dell’azione e dell’organizzazione della P.A. 


ticorruzione» vuol dire contrasto alla 


4 Quadro normativo del sistema «anticorruzione e trasparenza» 


Se la cd. riforma Brunetta, D.Lgs. 150/2009, definiva la trasparenza come accessibilità totale 
delle informazioni concernenti ogni aspetto dell’organizzazione amministrativa (art. 11, oggi 
abrogato), la successiva L. 190/2012 ha elevato tale principio a livello essenziale delle pre- 
stazioni che lo Stato deve garantire in maniera uniforme su tutto il territorio nazionale. 

La L. 190/2012, in particolare, a fronte della dilagante corruzione tra le maglie della struttura 
pubblica, ha impresso una spinta decisiva verso un’azione amministrativa maggiormente rispon- 
dente alle istanze di chiarezza sollevate sia dalle parti sociali che dalla stessa classe politica 
predisponendo un articolato sistema di prevenzione e repressione dell’illegalità nelle pubbliche 
amministrazioni e delegando il Governo all'emanazione di una serie di decreti che. intervenendo 
su profili «caldi», riordinassero ed aggiornassero la normativa in settori ritenuti strategici per 
la lotta e prevenzione alla corruzione, ad es.: normativa in materia di incandicanii i Lgs 
235/2012); intema di incoferibilità e incompatibilità di incarichi (D.Lgs. 39/2013); n 


di comportamento dei pubblici dipendenti (D.P.R. 62/2013) etc. nuava:cadi 


ttori dell’anticorruzione e trasparenza 
90/2012 ha adottato un «approccio multidisciplinare», in cui la «sanzione» diviene solo 
a lotta alla corruzione: a questa, infatti, sono affiancati nuovi obblighi 


nente in capo Ile pubbliche amministrazioni. 


Dio, 
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Tale normativa, in primo luogo, ha individuato i soggetti e gli organi aventi l’incarico di 
svolgere, con modalità tali da assicurare un’azione coordinata, il controllo, la prevenzione e la 
repressione dei fenomeni corruttivi all’interno delle pubbliche amministrazioni. 


a) Alivello centrale 


Il primo profilo da esaminare è quello della governance in materia, che a livello nazionale si 
articola sui seguenti soggetti. 


1) A.N.AC., Autorità Nazionale Anticorruzione 


Essa (al posto della previgente Commissione per la trasparenza e l'integrità, Civit, istituita 
dalla riforma Brunetta del 2009) ha, tra gli altri, il compito di adottare il Piano nazionale 
anticorruzione (v. infra), di prevenire i fenomeni corruttivi tra le amministrazioni pubbliche, 
le società partecipate e controllate, anche mediante l’attuazione della trasparenza in tutti gli 
aspetti gestionali (anche grazie all’attività di vigilanza nell’ambito dei contratti pubblici), nonché 
di analizzare le cause e i fattori della corruzione, individuandone gli strumenti di contrasto e 
prevenzione (L. 190/2012, commi 1-3). 


2) Dipartimento della Funzione pubblica 


Alla Funzione pubblica spettava, anche in base alle linee di indirizzo adottate dal Comitato 
interministeriale per la prevenzione e il contrasto della corruzione e dell’illegalità nella pubblica 
amministrazione (istituito successivamente con il D.P.C.M. 16 gennaio 2013), coordinare l’attua- 
zione delle strategie di prevenzione e contrasto della corruzione e dell’illegalità nella pubblica 
amministrazione elaborate a livello nazionale e internazionale nonché promuovere e definire 


norme e metodologie comuni per la prevenzione della corruzione, coerenti con gli indirizzi, i 
programmi e i progetti internazionali (L. 190/2012, comma 4) 

Alla Funzione pubblica le pubbliche amministrazioni centrali erano tenute a trasmettere: un 
piano di prevenzione della corruzione che fornisse una valutazione del diverso livello di espo- 


sizione degli uffici al rischio di corruzione e indicasse gli interventi organizzativi volti a prevenire 
il medesimo rischio; procedure appropriate per selezionare e formare, in collaborazione con 
la Scuola superiore della pubblica amministrazione (SNA), i dipendenti chiamati ad operare in 
settori particolarmente esposti alla corruzione, prevedendo, negli stessi settori, la rotazione di 
dirigenti e funzionari (comma 5). Tali attribuzioni, tuttavia, a seguito del D.L. 90/2014, conv. in 
L. 114/2014 sono confluite tutte in capo all’A.N.AC. quale autorità anticorruzione. 


3) Prefetto 


| Comuni con popolazione inferiore a 15.000 abitanti possono aggregarsi per definire in comu- 
ne, tramite accordi, il piano triennale per la prevenzione della corruzione, secondo le indicazioni 
contenute nel Piano nazionale anticorruzione. Ai fini della predisposizione del piano triennale 
per la prevenzione della corruzione, il Prefetto, su richiesta, deve fornire il necessario supporto 
tecnico e informativo agli enti locali, anche al fine di assicurare che i piani siano formulati e 
adottati nel rispetto delle linee guida contenute nel Piano nazionale (comma 6). 


4) Corte dei conti 

Nell'ambito della strategia nazionale di lotta/prevenzione un ruolo importante spetta, infine, 
anche alla Corte dei conti, alla quale compete esercitare sia le funzioni di controllo che quella 
giurisdizionale nei confronti di «chi» ha danneggiato l’amministrazione. 


) Alivello di singola P.A. 
Vi sono poi i ruoli operanti all’interno delle a 
seguenti della L. 190 in esame. 


a) Organo di indirizzo politico E | din ai 

Atale figura compete individuare, in genere tra i dirigenti di ruolo Ct il F sl D 
della prevenzione della corruzione e della trasparenza, defini re gli obiettivi stra - i eria di 
prevenzione della corruzione e trasparenza, nonché adottare il Piano triennale perla prevenzione 
della corruzione (P.IT.P.C.) su proposta del Responsabile della prevenzione delta corruzione e della 
trasparenza entro il 31 gennaio di ogni anno, curandone la trasmissione all'Autorità nazionale 


anticorruzione. 
b) Responsabile della prevenzione della corruzione e della trasparenza (RPCT) 


Atale figura spettano numerosi compiti. Egli, innanzitutto, segnala all’organo di indirizzo e 
all'organismo indipendente di valutazione le disfunzioni inerenti all'attuazione delle misure in 
materia di prevenzione della corruzione e di trasparenza e indica agli uffici competenti all’eser- 
cizio dell’azione disciplinare i nominativi dei dipendenti che non hanno attuato correttamente 
lemisure in materia di prevenzione della corruzione e di trasparenza. Negli enti locali, tale figura 
in genere coincide con il Segretario o dirigente apicale. 

È importante ribadire che nella generalità delle amministrazioni si tratta di una figura unica, 
sia per la prevenzione della corruzione che per la trasparenza. È una figura strategica, che 
per la delicatezza dei suoi compiti è responsabile anche personalmente in caso di commissio- 
ne, all’interno dell’amministrazione, di un reato di corruzione accertato con sentenza passata 
in giudicato (v. sul punto infra). 

Allo stesso modo, tuttavia, è un soggetto particolarmente salvaguardato all’interno della 
P.A., se solo si pensi che eventuali misure discriminatorie, dirette o indirette, nei confronti del 
Responsabile della prevenzione della corruzione e della trasparenza per motivi collegati allo 
svolgimento delle sue funzioni, vanno sempre segnalate all’A.N.AC. 


mministrazioni, regolamentati ai commi 7e 


c) Organismo indipendente di valutazione (OIV) 


L’OIV deve verificare, anche ai fini della validazione della Relazione sulla performance, che 
i Piani triennali per la prevenzione della corruzione siano coerenti con gli obiettivi stabiliti nei 
documenti di programmazione strategico-gestionale e che nella misurazione e valutazione 
delle performance si tenga conto degli obiettivi connessi all’anticorruzione e alla trasparenza. 


Si tratta di particolari figure di cui tutte le amministrazioni devono dotarsi e che si occupano, tra l’altro, 
del monitoraggio sul funzionamento complessivo del sistema della valutazione, della trasparenza e 
integrità dei controlli interni, della comunicazione delle criticità riscontrate ai competenti organi interni di 
governo ed amministrazione, della validazione della Relazione sulla performance (e relativa pubblicazione 
sul sito istituzionale dell’amministrazione), della garanzia della correttezza dei processi di misurazione e 
valutazione, della verifica dei risultati e delle buone pratiche di promozione delle pari opportunità, nonché 
di realizzare indagini sul personale dipendente. _ 
Essi, ancora, promuovono e attestano l'assolvimento da parte della P.A. degli obblighi relativi alla tra- 
enza e alla pubblicità delle informazioni, ai sensi del T.U. Trasparenza, D.Lgs. 33/2013: in particolare 
o valutare, come detto, la coerenza tra gli obiettivi previsti nel Piano triennale 


SIAE ERE Rata nata : e ione 
corruzione e quelli indicati nel Piano della performance. PST a RevenE, 


rie di figure ulteriori coinvolte, a titolo diverso, nella lotta/prevenzione tutte tenute alri 
ecate dal Piano triennale di prevenzione della corruzione (PT.P.C.). Tra Ù 
zione dell’area di rischio di rispettiva competenza. Essi p 
ttività informativa nei confronti del Resg | 


ste ricordia! 
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abbia elementi e riscontri sull'intera organizzazione ed attività dell'amministrazione, e di costante 
monitoraggio sull’attività svolta dai dirigenti assegnati agli uffici di riferimento, anche con riguardo 
agli obblighi di rotazione del personale; È 

— idirigenti, tenuti a svolgere attività informativa nei confronti del Responsabile, dei referenti edell’autorità 
giudiziaria, a partecipare ai processi di gestione del rischio, nonché ad adottare, ove in loro potere, le misure 
gestionali, quali l'avvio di procedimenti disciplinari, la sospensione e rotazione del personale etc. 
Ricordiamo, infatti, che i dirigenti, nell’ambito dei settori di rispettiva competenza, in base all’art. 16 
D.Lgs. 165/2001, concorrono alla definizione di misure idonee a prevenire e contrastare i fenomeni di 
corruzione e a controllarne il rispetto da parte dei dipendenti dell’ufficio cui sono preposti (comma lbis); 
forniscono le informazioni richieste dal soggetto competente per l'individuazione delle attività nell'am- 
bito delle quali è più elevato il rischio corruzione e formulano specifiche proposte volte alla prevenzione 
del rischio medesimo (comma 1ter); provvedono al monitoraggio delle attività nell’ambito delle quali è 
più elevato il rischio corruzione svolte nell’ufficio a cui sono preposti, disponendo, con provvedimento 
motivato, la rotazione del personale nei casi di avvio di procedimenti penali o disciplinari per condotte 
di natura corruttiva (comma lquater). 
Adesempio, lo svolgimento del ruolo d’impulso che la legge affida al RPCT richiede che l’organizzazione 
amministrativa sia resa trasparente e che le unità organizzative siano, oltre che coordinate tra loro, 
rispondenti all’input ricevuto; ecco perchè l’attività del Responsabile della prevenzione deve essere 
supportata e affiancata dall’attività dei dirigenti; 

— l’Ufficio Procedimenti Disciplinari (U.P.D.), avente il compito di svolgere i procedimenti disciplinari 
nell’ambito della propria competenza e di effettuare le relative comunicazioni all'autorità giudiziaria; 

— tuttiidipendenti della P.A. nonché i collaboratori e i consulenti esterni, tenuti inogni caso al rispetto 
delle norme del Piano triennale e dei codici di comportamento della P.A. 


6 Il sistema dei Piani anticorruzione e le aree di rischio 


Il sistema dei Piani (nazionale e decentrati) poggia essenzialmente su due pilastri: 


— le misure anticorruzione; 
— lemisure di trasparenza. 

Si tratta di un profilo da avere chiaro perché è molto forte il legame tra i suddetti ambiti, soprattutto 
alla luce della recente confluenza del previgente Programma per la trasparenza e l'integrità in quello per 


la prevenzione della corruzione. 
Il sistema dei Piani, a sua volta, si articola di due livelli, uno nazionale e uno decentrato, ossia a livello 


di singola amministrazione. 


a) IT PNA 


Il Piano Nazionale Anticorruzione (PNA) ha, in primo luogo, il compito di promuovere, 
presso le amministrazioni pubbliche (e presso i soggetti di diritto privato in controllo pubblico), 
l’adozione di misure di prevenzione della corruzione. 

Esso viene adottato dall’A.N.AC., ha durata triennale ed è aggiornato annualmente. Si con- 
figura quale atto di indirizzo per le pubbliche amministrazioni ai fini dell’adozione dei propri 
pianitriennali di prevenzione della corruzione, e, in relazione alla dimensione e ai diversi settori 
di attività degli enti, ha l’obiettivo di individuare i principali rischi di corruzione con i relativi rimedi 
e contiene l’indicazione di obiettivi, tempi e modalità di adozione e attuazione delle relative 
misure di contrasto (art. 1, comma 2bis, L. 190/2012). 


Le misure anticorruzione si distinguono in oggettive, se mirano, attraverso soluzioni organizzative, a 
ridurre ogni spazio possibile all’azione di interessi particolari volti all’improprio condizionamento delle 
decisioni pubbliche, e soggettive, se funzionali, invece, a garantire la posizione di imparzialità dei funzionari | 
pubblici che partecipano, nei vari modi previsti dall'ordinamento (adozione di atti di indirizzo, adozion 
di atti di gestione, compimento di attività istruttorie a favore degli uni e degli altri), ad una eci 
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ingole amministrazioni, perché solo esse sono 


inistrativa. L'individuazione di tali misure spetta poi alle s RIO 
>. ar è la situazione dei propri funzionari, il contesto 


in grado di conoscere la propria condizione organizzativa, 
esterno nel quale si trovano ad operare. 

It PNA, quindi, è una sorta di guida perle am 
dì prevenzione della corruzione, senza imporre 
finirebbero per svilire le diverse realtà organizzative, 


b) IL PTPCT 


Con l'approvazione del Piano na 
ficazione della prevenzione a livello 
unitario e strategico di programmazione delle attività i 
redigere ìl proprio Piano triennale di prevenzione della corruzione (PTPC). 

il Piano triennale è adottato dall’organo di indirizzo politico, su proposta del Responsabile 
della prevenzione della corruzione. Negli enti locali, il Piano triennaleviene approvato dalla Giun- 
ta. ILPTPC è inoltre soggetto ad aggiornamento mediante l'emanazione di apposite linee guida. 


ministrazioni nell'adozione di concrete ed effettive misure 
soluzioni eccessivamente uniformi e standardizzate, che 
compromettendone l'efficacia. 


zionale, poi, prende concretamente avvio la fase di piani- 
decentrato, mediante la predisposizione di un quadro 
n cui ciascuna amministrazione possa 


Il Piano triennale ha le seguenti caratteristiche: 
— è obbligatorio: la mancata approvazione espone l’amministrazione all'applicazione di sanzioni am- 
ministrative da parte dell’A.N.AC. e comporta per il responsabile della prevenzione della corruzione 


onerose responsabilità per colpa nell’organizzazione; 
— ha un contenuto in parte vincolato: gli elementi «minimi» che deve includere sono indicati dalla 
stessa L. 190/2012 e dalla sua normativa di attuazione, nonché dal Piano Nazionale Anticorruzione 


(PANASSIDI). 


| Piani triennali, oltre ad individuare le attività — anche ulteriori rispetto a quelle indicate 
nel Piano nazionale anticorruzione, nell’ambito delle quali è più elevato il rischio di corruzione, 
con le relative misure di contrasto — si caratterizzano perché devono analizzare il contesto di 
riferimento della singola P.A., sia esterno, ossia il rischio corruzione con riguardo al territorio 
(in pratica, va analizzato il modo in cui le caratteristiche dell'ambiente nel quale il singolo ente 
opera possano o meno favorire il verificarsi di fenomeni corruttivi), sia interno, prendendo cioè 
a parametro la struttura organizzativa dell’ente, il personale e la sua classificazione. 

Dalla violazione delle misure di prevenzione previste dal Piano discende, inoltre, responsa- 
bilità disciplinare. 

Nei Piani triennali di prevenzione della corruzione sono confluiti, come anticipato, anche i 
contenuti del previgente Programma per la trasparenza e l’integrità, per cui oggi si parla princi- 
palmente di PTPCT, ossia Piano Triennale di prevenzione della corruzione e di trasparenza. 

Pertanto, mentre il PNA è un vero e proprio atto di indirizzo, invece il PTPCT è un programma 
di attività, ossia uno strumento destinato a contenere le misure concrete per la prevenzione della 
corruzione, con indicazione specifica delle aree di rischio e degli accorgimenti da adottare nel 
pratico, a livello di singola amministrazione, per lottare contro i fenomeni corruttivi (FABIANO). 


C) Le aree di rischio 


La L. 190/2012 individua le seguenti aree di rischio all’interno dell’organizzazione e azione 
della P.A., ossia i settori in cui è più elevato il pericolo di corruzione (comma 16): 
— procedimenti di autorizzazione o concessione; 
— scelta del contraente per l’affidamento di lavori, forniture e servizi, anche con riferimento alla 
modalità di selezione prescelta ai sensi del Codice dei contratti (D.Lgs. 50/2016); 
= concessione ed erogazione di sovvenzioni, contributi, sussidi, ausili finanziari, nonché attri- 
buzione di vantaggi economici di qualunque genere a persone ed enti pubblici e privati; 
| concorsi pubblici e prove selettive per l’assunzione del personale e progressioni di RORES 
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Quando, pertanto, si parla di provvedimenti amministrativi 


Aquesti ambiti (cd. obbligatori), poi, le amministrazioni possono aggiungerne altri, a seconda 
deì procedimenti e delle attività svolte dai singoli enti. 

Come detto, infatti, in questi Piani vanno sia riportate le caratteristiche del contesto esterno 
alla singola PA, che possono favorire il verificarsi di fenomeni corruttivi, sia analizzati i contesti 
interni, mediante dettagliate informazioni strutturali e organizzative sulla P.A. stessa. 


Facciamo un esempio concreto per evidenziare la diversità delle stesse amministrazioni pubbliche 
nella gestione dei rischi. Negli enti locali, l’analisi delle situazioni rischiose potrà, ad es., riguardare la 
«pianificazione urbanistica», mentre nel sistema sanitario, al contrario, potrà riguardare «l’attività intra 
moenia», «la gestione delle liste di attesa», «la gestione del farmaco» etc. 


Ecco perché occorre avere riguardo alle specificità dei singoli enti nella complessa attività di valuta- 
zione/gestione rischi. 


T \lsistema della vigilanza e le sanzioni 


Mediante la normativa anticorruzione, il legislatore ha costruito un sistema di controllo e 
vigilanza (con relative sanzioni) fondato essenzialmente su due figure: 


— l’A.N.AC.; 
— il Responsabile dell’anticorruzione. 


A completamento del sistema si pone, come detto, anche la Corte dei conti per la verifica 
di eventuali casi di responsabilità amministrativa ed erariale (e per la conseguente condanna 
dei responsabili). 

Per quanto concerne le funzioni di vigilanza e controllo, riprendendo quanto esposto in 
precedenza, ricordiamo che spetta all’A.N.AC. elaborare la generale strategia di prevenzione e 
contrasto a corruzione e illegalità nella pubblica amministrazione nonché definire le norme e 
le metodologie comuni per la prevenzione della corruzione stessa. 

All’Autorità nazionale anticorruzione, inoltre, compete esercitare la vigilanza e il controllo 
sull’effettiva applicazione e sull’efficacia delle misure adottate dalle pubbliche amministrazioni 


in materia di anticorruzione e trasparenza. 


L’A.N.AC. dispone anche di poteri ispettivi (richiesta di notizie, informazioni e atti alle amministrazioni) 
e di poteri ordinatori (ordina alle PP.AA. l'adozione di atti o provvedimenti previsti dai piani e dalle regole 
sulla trasparenza dell’attività amministrativa oppure la rimozione di comportamenti o atti contrastanti 
con tali regole). È E Rione 

Si ricordi che, ai sensi del D.L. 90/2014 come conv., l’A.N.AC. riceve notizie e segnalazioni di illeciti, 
anche nelle forme del cd. whistleblowing; riceve notizie e segnalazioni da parte degli Avvocati dello Sta- 
to che, nell’esercizio delle loro funzioni, siano venuti a conoscenza di anomalia e irregolarità relative ai 
contratti pubblici; dispone di poteri sanzionatori laddove i soggetti all'uopo preposti abbiano omesso di 


predisporre il Piano Triennale. 
Alivello di singola amministrazione, invece, il fulcro del sistema della vigilanza è costituito 
dal Responsabile anticorruzione e trasparenza, cui la legge attribuisce le funzioni di vigilanza 
 jnterna. si 
Tale figura, infatti, si occ 
indipendente di valutazione ì 
i prevenzione della corruzione e di trasparen 
isciplinare i nominativi dei dipen 


upa, tra l’altro, di segnalare all’organo di indirizzo e all'organismo 
(OIV) le disfunzioni inerenti all'attuazione delle misure ia materia 
za, di indicare agli uffici competenti all esercizio 
denti che non hanno attuato correttamente le | 


Diritto amministrativo. 


‘misure în materia di prevenzione della corruzione e di trasparenza e di verificare l’efficace ate 
“ a ne del piano, proponendone eventuali modifiche in caso di significative SOESTI delle 

‘prescrizioni ovvero di intervenuti mutamenti nell’organizzazione o nell’attività dell'amministra- 
zione (L. 190/2012, commi 7 e 10). 

Il Responsabile, inoltre, provvede alla verifica, d'intesa con il dirigente competente, della 
effettiva rotazione degli incarichi negli uffici in cui è più elevato il rischio corruzione nonché ad 
individuare il personale da inserire negli specifici programmi di formazione predisposti dalla 
Scuola Nazionale dell’Amministrazione. 


A talì delicate attribuzioni, come visto anche supra, corrisponde una serie di sanzioni a carico del Re- 

sponsabile, inquanto (L. 190/2012, commi 12-14): 

— in caso di commissione, all’interno dell'amministrazione, di un reato di corruzione accertato con 
sentenza passata in giudicato, il responsabile risponde ai sensi dell’art. 21 D.Lgs. 165/2001, T.U. pub- 
blico impiego (quindi responsabilità dirigenziale), sul piano disciplinare, oltre che per il danno erariale 
e all’îimmagine della pubblica amministrazione, salvo che provi tutte le seguenti circostanze: di avere 
predisposto, prima della commissione del fatto, il Piano triennale per la prevenzione della corruzione 
nonché di aver vigilato sul funzionamento e sull’osservanza dello stesso; 

— incasodìiripetute violazioni delle misure di prevenzione previste dal Piano, il responsabile rispon- 
derà sempre ai sensi dell’art. 21 D.Lgs. 165/2001 nonché, per omesso controllo, sul piano disciplinare, 
salvo che provi di avere comunicato agli uffici le misure da adottare e le relative modalità e di avere 
vigilato sull'osservanza del Piano; 

— poiché, infine, il Responsabile definisce le procedure per la selezione e la formazione dei dipendenti 
destinati ad operare nei settori a rischio, la mancata attivazione di questi procedimenti comporta la 
responsabilità dirigenziale (ex art. 21 T.U. pubblico impiego). 

All’interno di ogni amministrazione il Responsabile per la prevenzione della corruzione, svolge, di 
norma, pure le funzioni di Responsabile per la trasparenza: (v. subito infra). 


8 Trasparenza e obblighi di pubblicazione sui siti istituzionali 


La trasparenza dell’attività amministrativa, livello essenziale delle prestazioni concernenti i 
diritti sociali e civili, va assicurata mediante la pubblicazione, nei siti web istituzionali delle pub- 
bliche amministrazioni, delle informazioni relative alla propria organizzazione e ai procedimenti 
amministrativi, secondo criteri di facile accessibilità, completezza e semplicità di consultazione 
(L. 190/2012, commi 15 e seguenti). 


a) Amministrazione trasparente 


| siti internet delle P.A. sono oggi uno strumento indispensabile per la realizzazione degli 
obiettivi di trasparenza. Si tratta, in sostanza, del principale front office di un ente. 

Quando il T.U. trasparenza, D.Lgs. 33/2013, parla specificamente di «pubblicazione» intende 
la pubblicazione nei siti istituzionali delle pubbliche amministrazioni dei documenti, delle | 
informazioni e dei dati concernenti l’organizzazione e l’attività delle pubbliche amministrazioni, 

i cui corrisponde il diritto di chiunque di accedere ai siti direttamente ed immediatamente, senza 
| autenticazione ed identificazione (art. 2 D.Lgs. 33/2013). i 

| Sitratta di una previsione coerente con il «diritto alla conoscibilità» sancito dal T.U. medesi- 

o cui tutti i documenti, le informazioni e i dati oggetto di accesso civico, ivi compresi. 

ito di pubblicazione obbligatoria ai sensi della normativa vigente, sono pubblici e 
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l'omogeneità, la facile accessibilità, nonché la conformità ai documenti originali in possesso dell’ammini- 
strazione, l'indicazione della loro provenienza e la riutilizzabilità (art. 6). 


Inche modo viene concretamente garantita la piena conoscibilità? Mediante una apposita sezio- 
ne, posta sui siti web istituzionali, denominata «Amministrazione Trasparente», al cui interno sono 
contenuti dati, le informazioni e ì documenti che vanno pubblicati ai sensi della normativa vigente. 

Devono trovare posto nella detta sezione, in primo luogo, ai sensi dell’art. 10 D.Lgs. 33/2013, 
il Piano triennale per la prevenzione della corruzione; il Piano della performance e la Relazione 
sulla performance previsti dalla riforma Brunetta, D.Lgs. 150/2009; i nominativi ed i curricula dei 
componenti degli Organismi indipendenti di valutazione (OIV) di cui all’articolo 14 D.Lgs. 150/2009. 


Atale importante prescrizione si aggiungono ulteriori obblighi di pubblicazione, riguardanti, 
tra gli altrì: 


— gliatti di carattere normativo e amministrativo generale; 

— idati concernenti l’organizzazione della P.A. (ad es.: organi di indirizzo politico e di ammi- 
nistrazione e gestione, con indicazione delle rispettive competenze; articolazione degli uffici, 
competenze di ciascun ufficio, anche di livello dirigenziale non generale, nomi dei dirigenti 
responsabili dei singoli uffici; organigramma o analoghe rappresentazioni grafiche; elenco 
dei numeri di telefono nonché delle caselle di posta elettronica istituzionali e delle caselle di 
posta elettronica certificata dedicate, cui il cittadino possa rivolgersi per qualsiasi richiesta 
inerente i compiti istituzionali); 

— ibandidi concorso: fermi restando gli altri obblighi di pubblicità legale, le pubbliche ammi- 
nistrazioni sono tenute a pubblicare i bandi di concorso per il reclutamento, a qualsiasi titolo, 
di personale presso l’amministrazione, nonché i criteri di valutazione della Commissione e 
le tracce delle prove scritte; 

— idati relativi allavalutazione della performance e alla distribuzione dei premi al personale: le 
pubbliche amministrazioni pubblicano i dati relativi all'ammontare complessivo dei premi colle- 
gati alla performance stanziati e ammontare dei premi effettivamente distribuiti ai dipendenti; 

— idati su enti pubblici vigilati, enti di diritto privato in controllo pubblico, nonché sulle 
partecipazioni in società di diritto privato; 

— iprovvedimenti amministrativi, soprattutto gli atti di concessione di sovvenzioni, con- 
tributi, sussidi e attribuzione di vantaggi economici a persone fisiche ed enti pubblici e 
privati, di cui devono essere resi noti criteri e modalità della concessione medesima; 

— i bilanci, preventivi e consuntivi, e il Piano degli indicatori e risultati attesi di bilancio, 
nonché i dati concernenti il monitoraggio degli obiettivi; 

— idati concernenti beni immobili e la gestione del patrimonio (ad es., informazioni identi- 
ficative degli immobili posseduti e di quelli detenuti, nonché canoni di locazione o di affitto 
versati o percepiti); 

— i tempi di pagamento dell’amministrazione (l'indicatore dei propri tempi medi di paga- 
mento relativi agli acquisti di beni, servizi e forniture, è denominato «indicatore annuale di 
tempestività dei pagamenti»). 


b) Vigilanza e sanzioni 


All’interno di ogni amministrazione il Responsabile per la prevenzione della corruzione, RPC, 
svolge, di norma, anche le funzioni di Responsabile per la trasparenza e il suo nominativo va 
indicato nel Piano triennale (artt. 43 ss. T.U. Trasparenza). 

A tale figura compete svolgere stabilmente un'attività di controllo sull'adempimento da 
ell’amministrazione degli obblighi di pubblicazione previsti dalla normativa vigente, 

la completezza, la chiarezza e l'aggiornamento delle informazioni pubblicate, 
do all’organo di indirizzo politico, all’Organismo indipendente di rata 
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(OIV), all'Autorità nazionale anticorruzione e, nei casi più 


gravi, all’ufficio di disciplina i casi di 


mancato o ritardato adempimento degli obblighi di pubblicazione. 


Il sistema di vigilanza e sanzioni si completa nelle seguenti previsioni: 


i dîrigenti responsabili degli uffici dell'amministrazione devono garantire iltempestivo e regolare flusso 


delle informazioni da pubblicare; 

gli OIV devono verificare la coerenza tra gli obiettivi previ 
corruzione e quellì indicati nel Piano della performance 
indicatori; 

l'Autorità nazionale anticorruzione, infine, è tenuta a controllare l'esatto adempimento degli obblighi 
dì pubblicazione previsti dalla normativa vigente, esercitando poteri ispettivi mediante richiesta di no- 
tizie, informazioni, atti e documenti alle amministrazioni pubbliche e ordinando di procedere, entro un 
termine non superiore a trenta giorni, alla pubblicazione di dati, documenti e informazioni, all'adozione 
di atti o provvedimenti richiesti dalla normativa vigente ovvero allarimozione di comportamenti o atti 
contrastanti con i piani e le regole sulla trasparenza. 


sti nel Piano triennale perla prevenzione della 
e, valutando altresì l'adeguatezza dei relativi 


ione previsti dalla normativa 
no elemento di valutazione 


zione e sono comunque valutati ai fini della co 
accessorio collegato alla performance indivi 


